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Abstract
This paper sorts out and clarifies the concept of strategic basic research, and summarizes the
international experiences in supporting strategic basic research. On this basis, it analyzes the main
problems in supporting strategic basic research in China, such as the lack of top-level design, unclear
funding objects, and insufficient sustainable and stable support. Some suggestions are put forward, such
as setting up an independent strategic basic research program, taking the national strategic forces as the
main forces to organize and implement the strategic basic research program, and establishing a dualtrack supporting model that coordinates the directional project funding and the institutional block
funding.
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学部咨询与院士建议：战略性基础研究
Consultation of Academic Divisions and Suggestion of Academicians: Strategic Basic Research
当前，科技竞争空前激烈，主要国家高度重视基础研究：一方面，识别对未来有重要影响的优先领域；另一方面，

编者按

建立对不同类型基础研究的分类支持、分类管理，既重视自由探索的基础研究，也重视与国家需求更加紧密相关的战略性

基础研究。党的十九届五中全会及《中华人民共和国国民经济和社会发展第十四个五年规划和 2035 年远景目标纲要》提出，
“制定实施战略性科学计划”。战略性基础研究无疑是战略性科学计划支持的关键内容。我国现有科技资助体系中，对战

略性基础研究的持续稳定支持不足。设立战略性科学计划并将其定位于战略性基础研究，既是我国自身发展的需要，也是
应对国际科技竞争的需要。为推动我国战略性基础研究资助和管理机制的发展和完善，在中国科学院学部工作局指导推进
下，《中国科学院院刊》特组织策划“战略性基础研究”专题，围绕中国科学院学部相关咨询项目内容，邀请领域专家和
政策专家就战略性基础研究的概念、领域特征及对策等进行深刻思考和阐述，以期对国家宏观决策提供科学支撑。
引用格式：李晓轩, 肖小溪, 娄智勇, 等. 战略性基础研究：认识与对策. 中国科学院院刊, 2022, 37(3): 269-277.
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摘要

如何建立对不同类型的基础研究的分类支持体系是当前的一个重要课题，文章梳理和明确了战略性基

础研究的概念，总结了国际上支持战略性基础研究的实践经验，在此基础上分析了我国存在的对战略性基础
研究的支持缺乏顶层设计、资助对象不明确、持续稳定支持不够等突出问题，并提出设立独立的战略性基础
研究计划、将国家战略科技力量作为组织和实施战略性基础研究计划的主要力量、建立指向性项目支持与机
构稳定拨款相协调的双轨支持模式等建议。
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改革开放 40 多年来，我国科技投入快速增长，

年，《国务院关于全面加强基础科学研究的若干意

科技能力不断提升，基础研究越来越受到重视。

见》中强调，“强大的基础科学研究是建设世界科技

2018 年 5 月，习近平总书记在两院院士大会上提出了

强国的基石”。当前，科技竞争日趋激烈并不断向基

“基础研究是整个科学体系的源头”的重要论断。同

础研究前移，主要国家高度重视基础研究：一方面，

*通信作者
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识别对未来有重要影响的优先领域；另一方面，建立

费和国家重点研发计划中基础研究专项支持的基础研

对不同类型基础研究的分类支持、分类管理，既重视

究等应属于战略性基础研究，而由国家自然科学基金

自由探索的基础研究，也重视与国家需求更加紧密

面上项目支持的自由探索性基础研究则不属于。而由

相关的战略性基础研究。站在向高质量发展阶段迈进

众多面上项目所构成的国家自然科学基金则是国家战

的历史转折点上，我国必须切实解决基础研究支持过

略。而国家重点研发计划中的每一个基础研究专项都

程中的深层次问题，为提升原始创新能力、实现高水

应属于战略性基础研究。

平科技自立自强提供制度保障。2020 年 10 月 29 日，

从历史来看，公元前 600 年，古希腊已萌发了科

十九届五中全会通过的《中共中央关于制定国民经济

学的传统，其体现在宗教、哲学等方面。欧洲文艺复

和社会发展第十四个五年规划和二〇三五年远景目标

兴过程中，涌现了哥白尼、伽利略等一批科学先驱，

的建议》明确要求“制定实施战略性科学计划”——

逐步奠定了现代科学的基础。早期科学研究活动属于

战略性基础研究无疑是战略性科学计划支持的关键内

自由探索的基础研究，主要由人的好奇心所驱动，主

容，因而中央的这个要求为完善战略性基础研究支持

要目的是增进人类对自然的认识，且很少获得政府资

方式提供了难得机遇。

助。

但是，要求提出了并不等于问题就解决了。如何

政府对基础研究的资助始于20世纪，且政府对战

落实好“制定实施战略性科学计划”的要求并不是一

略性基础研究的资助早于对自由探索的基础研究的资

件简单的事，需要我们对战略性基础研究及其支持方

助。例如，1942 年，美国启动了“曼哈顿计划”，开

式有深刻的认识，包括对基础研究的发展规律、国际

展了大量针对利用核裂变研制原子弹的基础研究，并

上支持战略性基础研究的经验，以及我国战略性基础

成功研制原子弹。但直到 1945 年，随着《科学——没

研究支持中存在的问题及其可能的对策等的深刻认

有止境的前沿》 [4]报告的提出，以美国国家科学基金

识。本文尝试解答这个“认识”问题，为落实中央要

会（ NSF ）的建立为标志，自由探索的基础研究才被

求提供一孔之见。

正式纳入政府资助的范畴。

1 战略性基础研究的概念与演进

20 世纪 80 年代，欧美主要工业国家均遭受了来自

日本技术和产品的竞争压力。日本通过政府和市场的

什么是战略性基础研究？“战略”一词，用于

结合，最早在产业经济领域由国家组织关键技术研发

“军事战略”指全局性，用于“企业战略”指核心

并取得成功，其中最典型的案例是超大规模集成电路

竞争力。战略性基础研究主要是指关乎“国之大

（VLSI）计划[5]。日本的成功给西方国家带来震撼，

者”的基础研究。一般而言，战略性基础研究可定

并催生了国家创新体系理论 [6-8] 等，促使基础研究服

义为国家目标导向明确、依靠建制化团队开展长期

务于社会经济发展目标的需求导向逐渐紧迫。此后，

稳定的联合攻关、投入规模相对较大的基础研究。

“定向基础研究” [9]、“巴斯德象限” [10]、“科学研

当前，基础研究的内涵正在发生深刻变化 [1-3] ：一方

究的第二种模式” [11] 、“融合科学” [12] 等概念的提

面，前沿探索永无止境；另一方面，需求导向日益

出，为政府支持应用导向的战略性基础研究提供了一

凸显——国家主导、有组织的战略性基础研究成为

定的理论基础。

各国竞争的焦点。
按以上定义，我国学科类国家重点实验室专项经
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止境的前沿——科学的未来 75 年》[13]的报告，讨论在

为国家实验室）往往是承担战略性基础研究的主力

新的挑战背景下为美国创新提供动力的科研组织结构

军。以美国为例，美国联邦政府的战略性基础研究主

是否需要重构等议题，认为美国应在战略性关键技术

要是由部门所属研究机构牵头并联合大学研究人员来

领域更加凸显目标导向，需要在关键研究领域进行集

开展的，如美国卫生与公众服务部（HHS）下属的国

中和持续的投资。我国在《中华人民共和国国民经济

立卫生研究院（ NIH ）、美国能源部（ DOE ）所属国

和社会发展第十四个五年规划和 2035 年远景目标纲

家实验室 [15]等。事实上， NIH 和 DOE 所属国家实验

要》中提出“制定实施战略性科学计划”，既是我国

室发挥着美国国家战略科技力量[16]的作用，围绕美国

自身发展的需要，也是应对国际科技竞争的需要。

国家需求承担具有挑战性的科研任务，开展跨领域科

2 支持战略性基础研究的国际经验

学研究。这些机构又通过项目形式支持大学甚至企业
的研究，联合大学或企业研究人员协同攻关。例如，

美欧日高度重视战略性基础研究，对战略性基

NIH 约 80% 的研究经费用于支持大学或企业的研究，

础研究的支持虽然各具特色，但总体而言，呈现以

DOE 所属国家实验室的研究经费中约 24% 用于支持大

下 3 个方面的特征。

学或企业的研究。德国亥姆霍兹联合会和马普学会、

2.1 对战略性基础研究的支持主要有科学计划模式

法国国家科研中心、日本理化学研究所等都是著名的

设立科学计划是各国支持开展跨部门、跨领域战

不过，不同国家对国立研究机构采用的支持方式有所

和机构稳定支持模式 2 种类型

略性基础科学研究普遍采用的方式。 美国一直擅长
采用科学计划组织战略性基础研究攻关。早期有著
名的“曼哈顿计划”，后期又设立了“人类基因组计

国立研究机构，分别承担各自国家的战略基础研究。

差别。

2.2 对战略性基础研究资助一般具有持续稳定的特

点

划”“国家纳米计划”等；近年来，美国政府根据科

对于战略性基础研究，项目选准了，研究工作进

技发展需要还在推出新的科学计划。例如，在生物

展正常，就要持续稳定资助。“咬定青山不放松”，

领域，美国自 2013 年起先后实施了“使用先进革新

不能“打一枪换一个地”，这是战略性基础研究多采

型神经技术的人脑研究”“精准医学”“抗癌登月

用机构式支持的重要原因所在。无论美国，还是德

计划”和“国家微生物组计划” 4 个大型国家科学计

国、法国、日本，都通过立法保证其国家实验室或国

划。欧盟在“地平线计划”中设立了“石墨烯旗舰计

立科研机构研究经费的持续稳定性。

划”“人脑计划”和“量子旗舰计划”。需要说明的

由于基础研究很难在短期内兑现为社会经济效

是，科学计划在实施方式上可分为 2 类：① 专设的

益，要做到对战略性基础研究的持续稳定资助并不容

有实体组织的计划，如美国早期的“曼哈顿计划”；

易，需要足够的定力。以 1937 年成立的美国联邦政府

② 倡导性计划，即倡导各资助机构加强对所设立科学

所属国家癌症研究所（ NCI ）为例，自 20 世纪 70 年

计划的资助，如美国“国家纳米计划”[14]。目前，美

代，美国国会通过了《国家癌症法案修正案》，扩大

国的科学计划一般为倡导性计划，并通过这些倡导性

了 NCI 的研究范围和工作职权，并制定了“国家癌症

计划调整优先资助的领域方向。

研究计划”，以确保该联邦机构能持续长期获得国会

另外，国际上也通过稳定资助建制化团队开展战

的稳定资助。1960—1990 年，经过 30 年的稳定资助，

略性基础研究，尤其是国立科研机构（其中一部分称

美国癌症死亡率却呈现出不降反升的趋势。虽然美国
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国会和政界都对 NCI 提出了强烈的批评，但他们最终

究工作，以做出国际前沿的有重大影响的研究工作

达成共识，继续对 NCI 进行稳定资助。长期的投入最

为目标[17]。马普学会是全球范围内目前获得诺贝尔奖

终产生了回报，1990 年左右美国癌症死亡率终于迎来

最多的国立科研机构，迄今共获得 29 项自然科学领

拐点，从此之后年均下降 0.7%， 1991 — 2018 年下降

域的诺贝尔奖 ①。比如， 2020 年，马普学会病原学研

了 31%。这是癌症研究获得持续稳定支持所取得的令

究所的 Emmanuelle Charpentier 因为发现了 CRISPR/

人骄傲的成绩（图 1）。

Cas9“基因剪刀”这一基因技术中最犀利的工具之一

2.3 战略性基础研究既有自上而下的需求牵引，也

而获得诺贝尔化学奖；马普学会地外物理学研究所所

战略性基础研究按工作性质大体可划分为具有鲜

量的紧密天体而获得诺贝尔物理学奖。2021 年，马普

明国家特色的研究工作（可称为满足国家需要类，如

学会煤炭研究所所长 Benjamin List 因其在不对称有机

美国“曼哈顿计划”中的基础研究）和追求学术卓越

催化方面的杰出工作获得诺贝尔化学奖；马普学会气

的研究工作（可称为诺贝尔奖类，如德国马普学会的

象学研究所的 Klaus Hasselmann 因其在理解复杂物理

研究） 2 种类型，但无论哪类都具有国家目标导向明

系统方面作出的开创性贡献获得诺贝尔物理学奖。事

确的特征。有种误解，认为战略性基础研究都是自上

实上，马普学会所获得的这些诺贝尔奖均为自下而上

而下的需求牵引的研究；但事实上，因为科学研究高

的前沿问题驱动的研究成果。

度的不确定性，自下而上的前沿问题驱动的研究也是

3 我国战略性基础研究资助体系的问题分析

有自下而上的前沿问题驱动

战略性基础研究的重要选题依据。

长 Reinhard Genzel 因发现了银河系中心的一个超大质

从国际上看，德国马普学会是自下而上的前沿问

新中国成立后，对战略性基础研究的资助主要

题驱动的战略性基础研究的典范。 该学会定位于从

体现为“任务带学科”的模式。例如，我国根据

事那些在大学不宜开展的战略性、前沿性的基础研

《 1 9 5 6 — 1 9 6 7 年科学技术发展远景规划》（简称
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图 1 1930—2018 年美国癌症死亡率变化趋势
Figure 1 Trends in cancer death rates in the United States, 1930–2018
数据来源：美国癌症学会统计中心（https://cancerstatisticscenter.cancer.org/#!/data-analysis/DeathRate）
Data source: Cancer Statistics Center of American Cancer Society (https://cancerstatisticscenter.cancer.org/#!/data-analysis/DeathRate)
① Nobel Laureates of the Max Planck Society. https://www.mpg.de/nobel-prize.
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“十二年科技规划”）设立的“四大紧急措施”，布

科技计划各自为政，科研人员见项目就争，导致分

局开展了计算技术、无线电电子学、半导体技术和自

散、重复现象较为严重。② 科技计划自身缺乏长远布

动化技术的战略性基础研究，有效支撑了“两弹”的

局。例如，国家重点研发计划采用的是“成熟一个启

研制。此外，以“任务带学科”方式对战略性基础研

动一个”的支持模式，这对战略性基础研究而言极为

究的资助，还产生了青蒿素等重大成果。

不利。③ 机构式支持与计划支持的比例关系不合理，

改革开放后，我国对战略性基础研究的经费支

竞争性过强。因此，我国战略性基础研究看似设立了

持不断增加，支持的计划和专项类型不断丰富。 按

不少计划和专项，但由于缺乏统筹，都没有发挥应有

时间排序，对战略性基础研究的支持主要有国家重

的作用。

点实验室专项、国家自然科学基金重大项目、国家

3.2 支持战略性基础研究的各种计划在资助对象上

重点基础研究发展计划（“ 973 计划”）、中国科学

没有区分战略力量和非战略力量

院知识创新工程、公益性行业科技专项、基本科研

科学领域的公平与效率关系问题应对不同类型

业务费、国家重大科技基础设施专项、国家重大科

基础研究有其特色。对战略性基础研究的支持不同

技专项、国家重点研发计划等。这些支持取得了一

于对国家自然科学基金面上项目的支持，前者更注

系列重大成就。例如，国家重点实验室建设大幅提

重效率，后者更注重公平。目前，我国支持战略性

升了我国原始创新能力。“十二五”期间， 50% 的

的基础研究的科学计划或专项在申请机制上跟国家

新当选中国科学院院士、 25% 左右的新当选中国工

自 然 科 学 基 金 面 上 项 目 没 有 区 别 —— 人 人 平 等 竞

程院院士来自国家重点实验室体系 ② 。截至 2018 年

争，既没有体现对战略力量的指向性竞争支持，也

的近 10 年间，100% 的国家自然科学奖一等奖、

没有体现分类管理。在项目评审中过于注重程序公

约 50% 的国家技术发明奖一等奖通用项目和 50% 的

平，因目前过于严格的回避制度导致在一流研究

国家科学技术进步奖特等奖出自国家重点实验室体

机构工作的顶级专家不能参与项目评审，出现“二

系[19]。再如，“973 计划”的实施促成了非线性光学

流、三流评一流”的现象，降低资源配置和产出效

晶体、量子信息与通信、纳米材料与纳米结构等一

率。而对于战略科技力量而言，“好马”没配“好

批重大成果的产出。

鞍”，“食不饱，力不足”，使得战略力量的使命

然而，我国对战略性基础研究的支持还不能适应
实现高水平科技自立自强的需要。成绩巨大，问题也
不少。

也得不到充分发挥。

3.3 对战略性基础研究的持续稳定支持不够

战略性基础研究作为一种建制化科研活动，相比

3.1 缺乏顶层设计

于个人自由探索研究，往往更加需要持续稳定的支

我国当前对战略性基础研究的资助格局是近 40 年

持。虽然这些年我国科研经费增长很快，由于存在前

来不断“做加法”、不断“打补丁”的结果，缺乏顶

述两方面问题，在战略性基础研究上并没有实现持续

层设计。① 国家重大科技专项、国家重点研发计划、

稳定支持。① 战略科技力量的竞争经费比例过大，科

国家重大科技基础设施专项和国家自然科学基金重大

研人员容易跟着项目跑——申请到什么项目就做什么

项目等计划在战略性基础研究中的定位分工不清晰。

项目。② 科研机构（包括高校的国家重点实验室等）

② 数据来源于科学技术部、国家发展和改革委员会、财政部关于印发《“十三五”国家科技创新基地与条件保障能力建设专项规划》
的通知（国科发基〔2017〕322 号）。
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建制化优势发挥不够。由于项目都是项目组长申请来

员会等相关部门成立跨部门的管理和执行机构，以便

的并对不同资助机构负责，科研机构很难从国家需要

更好地体现国家意志和基础研究规律。

出发持续开展重大科学问题研究。③ 鼓励争取资源等

（2）改良模式。将战略性科学计划纳入现有五类

的评价导向及与项目经费挂钩过强的薪酬制度等造成

科技计划的“基地和人才专项”板块。按照《国务院

相当一部分人浅尝辄止、避实击虚的学风，不利于围

印发关于深化中央财政科技计划（专项、基金等）管

绕风险大、周期长的重大课题持续攻关，不鼓励“甘

理改革方案的通知》（国发〔2014〕64 号）要求，在

坐冷板凳”。

五类科技计划中“基地和人才专项”更适合容纳战略

4 我国战略性基础研究资助的对策与分析

性科学计划。“基地和人才专项”板块纳入“战略性

基于以上研究笔者认为，为加强对战略性基础研
究的支持、落实中央关于“制定实施战略性科学计

科学计划”后，可以把该板块做实，使该板块在支持
战略性基础研究及支持国家战略科技力量上发挥独特
作用。

划”的要求，建议尽快增设独立的、体现顶层设计的

变革模式的优点在于更符合加强战略性基础研究

战略性基础研究计划，以便更加有效地开展国家主导

统筹管理的本意，改革一步到位，是一种相对直接、

的战略性科学前沿探索研究和面向未来发展需求的关

进取的解决方案。改良模式的优点在于保持现有五类

键科学问题研究，服务国家发展需要。

科技计划的连续性，方便操作，是一种稳妥、渐近的

4.1 将“战略性科学计划”定位于聚焦战略性基础

解决方案。两种模式各有优势。

研究的新的独立计划

“战略性科学计划”应该作为一个新的独立计

4.2 “制定实施战略性科学计划”应该与强化国家

战略科技力量政策统筹考虑，形成合力

划，并将其定位于战略性基础研究。通过该计划的实

在党的十九届五中全会上，不仅提出要“制定实

施发挥两大作用：① 解决没有“结晶核”的问题，即

施战略性科学计划”，还重申了“强化国家战略科技

原有科技计划虽然不少，但没有专职定位于战略性基

力量”的要求。2021 年，习近平总书记在中国科学院

础研究的计划的问题； ② 解决目前统筹协调难的问

第二十次院士大会、中国工程院第十五次院士大会、

题，即以该计划牵头形成战略性基础研究协调机制，

中国科协第十次全国代表大会上指出，“国家实验

做好顶层设计。由此，方可充分体现在战略性基础研

室、国家科研机构、高水平研究型大学、科技领军企

究领域的国家意志及攻关组织能力。作为一个独立计

业都是国家战略科技力量的重要组成部分”。“制定

划，该计划与现有国家科技计划版图的关系有 2 种处

实施战略性科学计划”和“强化国家战略科技力量”

理模式可以考虑。

这两大政策都体现了国家的“战略性”，无疑，战略

（ 1 ）变革模式。 将战略性科学计划定位为国家

性基础研究需要由国家战略科技力量为主来承担，设

最高层次的、统领战略性基础研究的主体计划，将目

立战略性基础研究计划也是强化国家战略科技力量的

前已有的战略性基础研究类专项，如国家重点研发计

政策需要。

划中的基础研究专项、“科技创新 2030—重大项目”

4.3 “战略性科学计划”作为指向性项目与机构稳

的基础研究专项等并入其中。由于该计划具有高度的
顶层设计、通盘协调的特点，可由科学技术部、教育
部、中国科学院、中国工程院、国家自然科学基金委
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定拨款相协调，构成保障我国战略性基础研究
良性运行的双轨支持模式

国际上，对战略性基础研究的资助有美欧两种模
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式。美国模式是以 DOE 所属国家实验室为代表的指向

印书馆, 2004.

性项目竞争模式；欧洲是以德国马普学会、法国科研

Bush V. Science: The Endless Frontier. Translated by Fan D N.

中心等为代表的机构稳定拨款模式。前者是在竞争中
实现对战略性基础研究的动态的稳定资助；后者是在
遴选优秀人才基础上实现完全的稳定资助。
资助战略性基础研究的顶层设计应结合我国国
情，采取美欧混合模式的资助模式，即稳定拨款支持
和指向性项目支持混合模式。一方面对相关国家战略
科技力量给予一定比例的稳定拨款，如适当提高重组
后的国家重点实验室 ③的稳定拨款比例。另一方面，
采用美国指向性项目竞争模式，即设立顶层设计的、

Beijing: Commercial Press, 2004. (in Chinese)

5 樊春良. 科技举国体制的历史演变与未来发展趋势. 国家

治理, 2020, (42): 23-28.
Fan C L. The historical evolution and future development trend
of science and technology juguo system. National Governance,

2020, (42): 23-28. (in Chinese)
6 Freeman C. Technology Policy and Economic Performance:
Lessons from Japan. London: Pinter Press, 1987.

7 王春法 . 关于国家创新体系理论的思考 . 中国软科学 ,
2003, (5): 99-104.
Wang C F. Some issues on the theory of national innovation

针对战略性基础研究的科学计划，以资助基础研究类

system. China Soft Science, 2003, (5): 99-104. (in Chinese)

的国家战略科技力量为主，并网络其他高水平研究力

8 张俊芳, 雷家骕. 国家创新体系研究：理论与政策并行. 科

量。以此形成双轨支持的动态稳定支持体系。

研管理, 2009, 30(4): 10-17.
Zhang J F, Lei J S. A review on the researches of national
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innovational system: Theory and policy. Science Research
Management, 2009, 30(4): 10-17. (in Chinese)

9 经济合作与发展组织. 弗拉斯卡蒂丛书——研究与发展调
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Abstract

This paper sorts out and clarifies the concept of strategic basic research, and summarizes the international experiences in

supporting strategic basic research. On this basis, it analyzes the main problems in supporting strategic basic research in China, such as the
lack of top-level design, unclear funding objects, and insufficient sustainable and stable support. Some suggestions are put forward, such as
setting up an independent strategic basic research program, taking the national strategic forces as the main forces to organize and implement
the strategic basic research program, and establishing a dual-track supporting model that coordinates the directional project funding and the
institutional block funding.
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